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be  described  as  the  macro‐legal  system  for  the  governance  of  water  resources.    This  includes 
paralegal rules in the form of statements of value, objective, outcome or principles1.  Others are part 
of the micro‐legal system for the governance of water resources.  This includes traditional legal rules 
in  the  form  of  statements  of  standards  in  relation  to  individual  conduct,  behaviour  or  decision 
making.    These  legal  arrangements may be  international,  regional, national or  local.   Accordingly 
some  apply  to nation  states within  the  international  community.   Others  apply  to  the  regulatory 
agencies making decisions  about water  resources within nation  states.   Ultimately most of  these 
legal arrangements apply to those who use and develop water resources for particular purposes and 
in particular locations.  In accordance with this framework, rules explain how water resources should 
be  used  in  particular  circumstances  and  how  decisions  should  be  made  to  ensure  the  effective 
planning and regulation of water resources. 
 
The  complexity  of  this  set  of  arrangements  has  been  compounded  by  the  introduction  of  the 
principle  of  sustainability.    The  sustainable  use  and  development  of water  resources  have  been 
increasingly  incorporated within  the  detailed  rules  for  the  governance  of water  resources2.    The 
precise  nature  and  function  of  sustainability  within  the  legal  system  remains  a  matter  of 
controversy.    Its  influence, however, cannot be denied.   One of the doctrinal challenges facing the 
governance of water  resources  is how  to  incorporate  sustainability within  this  complicated  set of 
legal and paralegal  rules.    In many  respects what has emerged over  recent years  is a  set of  legal 
arrangements  that  lack  clear  and  coherent  doctrinal  foundations.    The  issue  for  consideration  is 
whether  some degree of  jurisprudential  coherence  can be  introduced  into  this  state of  doctrinal 
disorder.  This issue is addressed in three stages: 
 first, by reviewing the current doctrinal context of water resources governance 
 second,  by  analysing  in  some  detail  a  number  of  textual  examples  of  the  wide 
variety  of  rules  of  international  and  national  law  sustaining  water  resources 
governance 


















The  traditional  function  of  the  law  has  been  to  set  standards  according  to which members  of  a 
community  –  both  personal  and  corporate  –  should  behave  and  conduct  themselves.    These 









may represent  the statement of an aspiration or a value which  informs  the detail of a set of  legal 
arrangements  but  does  not  by  itself  constitute  an  enforceable  rule  of  law.    Human  rights  and 




a  right  may  comprise  a  power  to  make  a  decision:  for  example  the  power  to  make  a  strategic 
decision  that sets the direction of water resources governance or the power to make a regulatory 






The  consequence of  a  failure  to  comply with  an obligation  is  an unlawful  activity or  an unlawful 
decision. 
The doctrinal nature of the rights and obligations supporting environmental governance and water 




functions  of  the  legal  system.    In  particular  developmental  rights  and  environmental  rights  have 




as  a  personal  entitlement  to  an  environment  capable  of  supporting  the  entitlement  to  personal 
development.   These  rights are  intrinsically anthropocentric.   When  sustainability  is  included,  the 
right emerges as a right to sustainable development.   The  inclusive value  is the perceived need to 




Significantly  a  jurisprudential  approach  along  these  lines  underpinned  the  opinion  of  Judge 
Weeramantry  in the decision of the  International Court of Justice  in the case concerning the River 
Danube.   His Honour noted  that  the Declaration on  the Right  to Development 1986 asserted  that 
“the right to development is an inalienable human right4.”  His Honour went on: 
“Development” means, of course, development not merely for the sake of development and 
the  economic  gain  it  produces,  but  for  its  value  in  increasing  the  sum  total  of  human 
happiness and welfare.  That could perhaps be called the first principle of the law relating to 
development5. 
Accordingly  the undertaking of development projects  is an essential part of  the  legal  system.   His 
Honour went on to comment in addition: 
The  protection of  the  environment  is  likewise  a  vital part of  contemporary human  rights 
doctrine, for it is a sine qua non for numerous human rights such as the right to health and 
the  right  to  life  itself.    It  is  scarcely  necessary  to  elaborate  on  this,  as  damage  to  the 
























followed  in similar fashion.    International and national  legal systems are accordingly responding to 














involving  the  River  Danube.    The  1997  Treaty was  directed  at  the  achievement  of  a  number  of 
multiple objectives.  For present purposes two are particularly important.  According to article 15 the 
parties: 
Shall ensure, by  the means  specified  in  the  joint  contractual plan,  that  the quality of  the 




obligations  for  the  protection  of  nature  arising  in  connection  with  the  construction  and 
operation of the System of Locks. 
In  short  the parties were under  an obligation  to protect  the  quality of  the water  and  to protect 
nature.   
One of the issues for the International Court of Justice was the relevance and potential application of 
what  were  described  as  “newly  developed  norms  of  environmental  law”.    These  included  the 
principle of sustainable development.  It was in this context that the Court said this: 
The  court  wishes  to  point  out  that  newly  developed  norms  of  environmental  law  are 
relevant  for  the  implementation  of  the  treaty  and  that  the  parties  could,  by  agreement, 
incorporate  them  through  the  application  of  articles  15,  19  and  20  of  the  treaty.    These 
articles  do  not  contain  specific  obligations  of  performance  but  require  the  parties,  in 
carrying  out  their  obligations  to  ensure  that  the  quality  of  water  in  the  Danube  is  not 
impaired and that nature is protected, to take new environmental norms into consideration 
when agreeing upon the means to be specified in the Joint Contractual Plan8. 
Clearly article 15  imposes an obligation to ensure that the quality of the water  is not  impaired and 
article 19 an obligation to protect nature.  This can be done by taking new environmental norms into 
consideration.    The  obligations  to  protect  the  quality  of  the  water  and  to  protect  nature  are 
obligations directly  linked  to  a  result or  an outcome.    The obligation  to  take new  environmental 
norms into consideration explains how these two substantive obligations are to be implemented.  In 
other words the first two are obligations of outcome and the last is an obligation of methodology.   
The  court  did  not  explain  its  approach  in  these  terms.    What  is  important,  however,  is  the 
recognition by the court of the nature of the obligations imposed upon the parties by the Treaty.  In 
particular  the Court commented upon  the  range of objectives contained  in  the Treaty.   The court 
concluded: 
None  of  them  has  lost  its  importance.    In  order  to  achieve  these  objectives  the  parties 
accepted obligations of conduct, obligations of performance, and obligations of result9. 
Particularly  important  is  the  recognition of  the existence of obligations of  result or outcome.   The 








point of  commencement of our  analysis  relates  to  the  standards  stated by  international  law  and 
applied to the use and development of water resources.   
The generally recognised standard  is for the use of water to be reasonable and equitable.   What  is 
the substance of these standards?  It is suggested that the use of water is reasonable if the activity 








between  the consumptive and non‐consumptive uses of  the water within a  state.   Essentially  the 
standard of equitable use is a standard external to its actual use.  On this basis reasonableness is an 
internal  standard  and  equity  is  an  external  standard.    If  sustainability were  to be  included  as  an 
additional standard, a totally different concept would emerge.  A use is sustainable when a range of 
competing interests – economic, social and environmental – can be satisfied not only now but also in 
the  future.    Accordingly,  if  the  use  and  development  of  water  resources  are  to  be  reasonable, 
equitable  and  sustainable,  then  an  extremely  complicated  set  of  relationships  within  the  legal 
system is contemplated.  To the extent that the law is moving in the direction of the sustainable use 
and development of water resources, then this is the evolving legal scenario.  It is no surprise that a 
range  of  different  approaches  has  been  adopted  internationally  and  nationally  to  this  emerging 
issue. 
(b) International standards of general application  
The  locus  classicus  indicating  the  standards  underpinning  transboundary  water  resources 
governance comprises: 
 the  Convention  on  the  Protection  and  Use  of  Transboundary  Watercourses  and 
International Lakes 1992 
 the Protocol on Water and Health 1999 to the 1992 Convention 
 the  United  Nations  Convention  on  the  Law  of  the  Non‐Navigational  Uses  of 
International Watercourses 199710. 
The  focus of  the 1992 Convention  is  the protection of  transboundary water resources;  that of  the 
1999 Protocol  is  the protection of human health by protecting water and water ecosystems; and 
that of the 1997 Convention is the use of international watercourses.  But the use and protection of 




and  reduce  pollution  of waters  causing  or  likely  to  cause  transboundary  impact.   A  second  is  to 
ensure  that  transboundary waters are used with  the aim of ecologically  sound and  rational water 






way.    This  is  a  simple  statement  of  the  standard  according  to  which  these  waters  are  used.  
Paragraph 5 of article 2 goes on to impose a duty to be guided by the stated principles including the 
precautionary principle,  the polluter‐pays principle  and  the principle of  inter‐generational  equity.  
Consistently  with  this  article  3  is  directed  quite  specifically  at  the  protection  of  transboundary 




outcomes.   Most  of  these  are  directed  at  the  protection  of  the waters while  one  is  directed  at 
“sustainable water‐resources management”.    The  obligations  for  the most  part  contemplate  the 
achievement of outcomes while a few are directed at performance.   
The  1999  Protocol  states  its  objective  in  article  1.  It  is  the  protection  of  human  health.    This  is 
supported by the obligation in article 4 (1) to take all appropriate measures to prevent, control and 
reduce water‐related disease within a framework of  integrated water‐management systems aimed 


















an equitable and reasonable manner.      In particular, an  international watercourse shall be 
used and developed by watercourse states with a view to attaining optimal and sustainable 
utilisation  thereof  and  benefits  therefrom,  taking  into  account  the  interests  of  the 
watercourse states concerned, consistent with adequate protection of the watercourse. 
The first sentence states a standard of use: in an equitable and reasonable manner.  This is partly an 
obligation of conduct and partly an obligation of performance.    If  it  is  the  former,  it would simply 
create an obligation of equitable and reasonable use.  It is the reference to use in an equitable and 
reasonable manner that takes it partly in the direction of an obligation of performance.  The second 
sentence  goes  beyond  use  to  include  sustainability  and  protection.    Use  and  development  are 
directed at a specific outcome: namely the optimal and sustainable use of the watercourse and the 
benefits  from  using  it.    The  words  “with  a  view  to”  and  “attaining”  clearly  identify  this  as  an 
obligation of outcome or result.  There is a subsidiary outcome: namely adequate protection of the 










whether the watercourse  is being used  in an equitable and reasonable manner.   Subparagraph (b) 
requires consideration of the social and economic needs of the watercourse states concerned and 
subparagraph  (f) requires to be taken  into account the conservation, protection, development and 
economy  of  use  of  the  watercourse  and  the  costs  of  the  measures  taken  to  that  effect.    The 
reference  to  social and economic needs  together with  the  references  to conservation, protection, 
development and economy of use all  indicate that conjunctively these subparagraphs are all about 
ensuring that sustainable use is taken into account in determining whether the use is equitable and 
reasonable.    In  this  way  equitable  and  reasonable  use  remains  the  dominant  standard  while 




appropriate  measures  to  prevent  the  causing  of  significant  harm  to  other  watercourse 
states.  
Clearly this is an obligation.  And it is to take all appropriate measures.  Equally clearly the outcome 
to  be  achieved  by  these  measures  is  the  prevention  of  significant  harm  being  caused  to  other 
watercourse  states.   Whether harm  in  this context  is harm  to  the environment or more generally 
harm  to  the wider  interests  of  other watercourse  states  is  not  entirely  clear.    But  this  does  not 
matter for present purposes.  What is clear is the obligation of outcome: no significant harm to other 
watercourse states.  Paragraph (2) goes on to create an obligation of liability in the event of a failure 
to  comply with  the obligation  in paragraph  (1).   The  liability  is  threefold.   Either  to eliminate  the 
harm, mitigate  the harm or deal with compensation.   Overall  the 1997 Convention deals with  the 
strategic use of watercourses, the operational use of watercourses, the protection of watercourses, 
the  protection  of  the  interests  of  other  watercourse  states  but  all  in  an  emerging  context  of 
sustainability.  In  addition  it  relies  upon  obligations  of  conduct,  performance,  outcome  and 
methodology to do so. 
(c) International standards of directed application 





















The Agreement between  the Federal Republic of Nigera and  the Republic of Niger concerning  the 




water  resources  in  the  shared  river basins.   The  reference  is  to an equitable  share  rather  than  to 
equitable  use.    However  the  expressions  “development,  conservation  and  use”  connote  by 
implication an equitable share  in the sustainable use of these water resources.   Article 5 states the 
factors to be taken  into account  in determining the equitable share to which each state  is entitled.  
This constitutes an obligation of methodology in determining on a strategic basis what is each state’s 
equitable share.   The factors to be taken  into account  include those that are climatic, hydrological, 
economic,  social  and  environmental.    It  is  in  addition  specifically  stated  that each  factor  is  to be 
given the weight warranted by the circumstances peculiar to each individual river basin or group of 
basins.  All factors so weighted are to be considered together and a determination arrived at on the 
basis of  the whole.   This set of obligations  is complemented by more specific obligations  imposed 
upon both states to collect, process and provide all the data and the information needed to arrive at 
equitable sharing determinations and to monitor them.  This involves the installation of the required 









The  title  to  the Agreement on Cooperation  for  the Sustainable Development of  the Mekong River 
Basin 199513 specifically contemplates sustainable development.  Articles 3 and 5 of the Agreement 
state the substance of the Agreement in the form of two obligations.  One is: 
To protect  the environment, natural  resources, aquatic  life and  conditions, and ecological 
balance of  the Mekong River Basin  from pollution or other harmful effects  resulting  from 
any development plans and uses of water and related resources in the Basin. 
The  focus  is  clearly  to  protect  the  environment  from  the  negative  impacts  of  the  use  and 
development  of  water  resources  and  other  resources  in  the  Basin.    This  is  one  aspect  of 
sustainability.  The obligation is article 5 is this: 
To  utilise  the waters  of  the Mekong  River  system  in  a  reasonable  and  equitable manner 
pursuant to all relevant factors and circumstances. 
The  expectation  is  for  the  use  of  these waters  to  conform  to  the water  use  and  diversion  rules 
provided  for  in  the  Agreement.   However  this  obligation  is  directed  to  use  in  a  reasonable  and 
equitable manner.   The  two obligations  together  create a  threefold  standard  for water  resources 
governance in the Mekong River Basin.  In effect the three standards are reasonableness, equity and 
sustainability.    Each,  as  we  have  seen,  encapsulates  different  ideas  and  different  approaches.  
Together they form the basis of the cooperative arrangements in this Agreement. 
The Convention on Cooperation for the Protection and Sustainable Use of the Danube River 199414 is 
similarly  a  strategic  instrument.    It  incorporates  examples  of  the  range  of  obligations  under 
discussion.    Article  5  (1)  imposes  an  obligation  to  develop,  adopt  and  implement  relevant  legal, 











These  obligations  have  effect  within  the  statement  in  article  2  of  the  objectives  and  principles 
underpinning  the  Convention.   One  of  the  objectives  is  formulated  as  an  obligation  of  outcome.  
Thus  the  obligation  is  to  “strive  at  achieving  the  goals  of  a  sustainable  and  equitable  water 
management,  including the conservation,  improvement and the rational use of surface waters and 
groundwater in the catchment area as far as possible.”  In this way sustainable and equitable water 







measures and  rational and  sustainable water use.   Rational water use  is analogous  to  reasonable 
water use.  The three elements together emerge as the prevention of water pollution, the rational or 
reasonable use of water resources, and the sustainable use of water resources.   The principles for 
doing  this  –  although  not  stated  in  these  terms  –  include  prevention,  protection  and 
intergenerational  equity.    The Convention  in  this way  includes  a  series of  strategic obligations  in 
conjunction with a  series of operational obligations.   Moreover  the obligations are  linked  to each 
other  in ways  that  to  some extent produce  a  relatively  coherent  system  for managing  the water 
resources of the River Danube Basin on a sustainable, equitable and rational basis. 
The Directive Establishing a Framework for Community Action in the Field of Water Policy 200015 of 
the  European Union  contains  a  detailed  set  of  strategic  and  operational  obligations  linked  to  an 








The statement of purpose  in article 1 – synoptically  the protection of  the waters of  the European 
Union – represents the apex of a system and the normative source of this complex set of strategic 
and operational obligations of outcome, of performance, of methodology and of conduct. 
It  is  the  responsibility  of  the members  of  the  European Union  to  implement  the  directive.    The 
Décret relatif à  la politique  intégrée de  l’eau 200316 was enacted by the Flemish Parliament to give 
effect to the directive  in the Flemish region of Belgium.   Article 4 sets out the object of the décret; 
article 5 states  the  ten objectives of  the décret; and article 6 specifies  the eleven principles  to be 
taken into account.  The statement of the object of the décret in article 4 is essentially a description 
of  an  integrated  system  for  the  conservation  and  sustainable  use  and  development  of  water 
resources for the needs of present and future generations.  The obligation to realise the objectives in 
article 5 includes the protection of the water resources, their ongoing management, the protection 
of aquatic and  terrestrial ecosystems and  the effective management of water  resources  from  the 
hydrological perspective.  The principles to be taken into account in accordance with article 6 include 
the well‐recognised principles of  sustainable development.    It  is  article 7 which explains  that  the 
integrated  management  of  water  resources  takes  place  within  a  framework  that  recognises  the 
social, the economic as well as the environmental and ecological perspectives of their management.  
While article 4  focuses upon  the  internal  integration of water  resources governance,  it  is article 7 









The  rules  of  international  law  about  the  governance  of  water  resources  tend  to  be  strategic  in 
nature  and  thus  to  include  obligations  of  outcome  and  of  performance  to  a  greater  extent  than 
obligations of conduct and methodology.  On the assumption that it is one of the functions of nation 
states to give effect to the rules of international law, it is to be expected that national legal systems 
will not only reflect the normative structure of  international  law but also provide for  its realisation 
and implementation in accordance with the legal culture of the state in question.  We turn now to a 







access”  to sufficient water.    It  is not a  right “to” water.   The obligation  imposed upon  the state  is 
restricted  to  the  availability  of  resources.    The National Water Act  1998  is  one  of  the measures 
designed  to  achieve  the  realisation  of  this  right.    The  Act  may  be  described  as  a  macro‐legal 




















controlled  in a sustainable and equitable manner  for  the benefit of all persons and  in accordance 
with  its constitutional mandate.   This  is a  reflection of  the purpose of  the Act stated  in section 1.  
However  it has now been cast  in  the  form of an obligation.    It  is  the words “in a  sustainable and 
equitable  manner”  that  explain  how  the  obligation  is  to  be  performed.    The  criteria  are  thus 
sustainability  and  equity  –  both,  as  we  have  already  noted,  criteria  or  standards  that  seek  to 
accommodate the competing interests in how water resources are managed.   
The  Act  goes  on  to  deal  with  the  formulation  of  water  management  strategies  at  national  and 
catchment  levels.   The arrangements  for  formulating  these strategies are  replete with obligations.  
There  is an obligation  to establish a national water  resource  strategy17.   There  is an obligation  to 
establish a catchment management strategy for the water resources within the water management 
area  in question18.   What must be  included  in these strategies  is stated prescriptively by the Act19.  
Finally the relevant public agencies are under an obligation to give effect to these strategies when 
exercising any power or performing any duty in terms of the Act20.  The obligation to give effect to a 
strategy  is  not  quite  synonymous  with  an  obligation  to  comply  with  a  strategy.    For  practical 
purposes, however, the two obligations are much the same.   The use of the words “give effect to” 
are no doubt used  in relation to a rule  in the form of a strategy rather than a rule  in the form of a 
clearly enforceable obligation.    In any event  the amount of discretion  contemplated by  the Act  is 
minimal if not non‐existent. 
Section  6,  by  way  of  an  example,  states  the  contents  of  the  national  water  resource  strategy.  
Subsection  (1)  (a)  (i)  requires  the  national  water  resource  strategy  to  set  out  the  strategies, 
objectives,  plans,  guidelines  and  procedures  and  the  institutional  arrangements  relating  to  the 
protection, use, development, conservation, management and control of water resources within the 
framework of existing relevant government policy “in order to achieve the purpose of the Act”. The 
purpose  of  the  Act  is  thus  placed  in  this  central  position.   Moreover  section  1  (3)  requires  any 
reasonable  interpretation which  is consistent with the purpose of the Act to be preferred over any 
alternative  interpretation which  is  inconsistent with  that purpose.   The doctrinal  centrality of  the 
purpose  of  the  Act  is  thus  reinforced  in  this way.    The  contents  of  the  national water  resource 




In  other  words,  it  is  not  conservation  in  the  wider  strategic  sense  of  the  sustainable  use  and 













Water  Act  2007,  it  became  directly  involved  in  the  management  of  Australia’s  water  resources.  
Although the Act may be of wider application, it was designed particularly to address the threats to 
the water  resources of  the Murray‐Darling Basin  that had been  increasing particularly during  the 
second half of the twentieth century.  The threats arose as a result of overallocation and overuse of 
the water  resources of  the Basin. One of  the objects of  the Act  is  to enable  to Commonwealth  in 
conjunction with  the states  to manage  the water  resources of  the Basin  in  the national  interest23.  
Another object is to promote the use and management of the water resources of the Basin in a way 
that  optimises  economic,  social  and  environmental  outcomes24.   However  the  objects  of  the Act 
include these more directed outcomes: 




 subject  to  these  two  –  to  maximise  the  net  economic  returns  to  the  Australian 
community from the use and management of the water resources of the Basin25. 
The mechanism for achieving these outcomes is the preparation, implementation and enforcement 
of  the  Murray‐Darling  Basin  Plan.  The  purpose  of  the  plan  is  to  provide  for  the  integrated 
management of  the water resources of  the Basin  in a way  that promotes  the objects of  the Act26. 
The  promotion  of  the  objects  of  the  Act  is  thus  by  implication  an  obligation  of  performance 
indicating how  integrated management  is  to  take place.    In particular  the plan  is  to provide  for – 
among others –  the establishment  and enforcement of environmentally  sustainable  limits on  the 
quantities of  surface water and groundwater  that may be  taken  from  the water  resources of  the 
Basin27.   
The  basis  upon which  the  plan  is  to  be  developed  is  prescribed  in  great  detail  by  a  number  of 
















resources as a whole and  the water  resources or particular parts of  the water  resources of each 
water resource plan area31.   
Clearly  there  is an obligation  to  include sustainable diversion  limits  for  the water resources of  the 





to  include  in the plan an environmentally sustainable diversion  limit for the water resources of the 
Basin.    This  specific  obligation  has  effect  within  the  context  of  the  statement  of  objects  which 
include  reference  to  the  optimisation  of  economic,  social  and  environmental  outcomes.    Clearly 
economic  and  social  outcomes  are  relevant.    But  the  relationship  between  economic  and  social 







of water.   The arrangements  for the sharing of water are required by sections 5(3) and 9  (1)(b) to 
protect  the water  source,  to protect  its dependent  ecosystems,  and  to protect basic  landholders 
rights.   There  is  in addition an obligation  to give priority  to  the principles  for water sharing  in  this 
order.    Consequently  protection  of  the  water  source  comes  first.    Section  8  (1)  (a)  of  the  Act 
describes environmental health water as water that is committed for fundamental ecosystem health 
at all  times.   Section 8  (2) requires  the establishment of rules  for  the  identification, establishment 
and maintenance of each  class of environmental water –  in effect environmental water  rules.   A 
water management plan  is required to establish environmental water rules.    In one case the  issue 





plan  did  not  commit  an  actual  quantity  of  water  for  fundamental  ecosystem  health  but  only 
contained  rules about committing water  for  this purpose.   Strictly  speaking  there was a  failure  to 
comply with the provisions  in the  legislation.   But was the water management plan  invalid?   It was 
decided  that  the  water  management  plan  was  valid.    The  Chief  Justice  analysed  the  extensive 




















The  provision  of  water  and  sewerage  services  in  England  and  Wales  is  governed  by  the  Water 
Industry Act  1991  enacted  by  the  Parliament  of  the United  Kingdom.   Under  this Act water  and 
sewerage services are provided by private sector water and sewerage undertakers.  Obligations are 
imposed  upon  these  undertakers  to  provide  water  services  and  sewerage  services.    These 
obligations  are  formulated  in  complex  and  detailed  terminology which  reflects  the  technical  and 
operational relationships between the supplier and the consumer of the service.  The obligations of 
sewerage  undertakers  are  less  complicated  that  those  of water  undertakers.    Section  94  (1)  (a) 
provides: 
It  shall be  the duty of every  sewerage undertaker  to provide,  improve and extend  such a 
system  of  public  sewers  (whether  inside  its  area  or  elsewhere)  and  so  to  cleanse  and 
maintain those sewers as to ensure that that area is and continues to be effectually drained. 





section 18 above  (a) by  the Secretary of State or  (b) with  the consent of or  in accordance 
with a general authorisation given by the Secretary of State, by the Director.   
The Director  is  the Director General  of Water  Services who  is  charged with  the  responsibility  of 
supervising  and  controlling  the  performance  of  functions  by  water  undertakers  and  sewerage 
undertakers.   Section 18 (1) enables the Director by way of the  issuing of an enforcement order to 








In  short,  the Director  is  the  regulator of  the water  industry  in England  and Wales.   He  is 




the proper carrying out of  their  functions.   Commercial companies cannot be expected  to 
take up  appointments  as  sewerage undertakers unless  there  is  a prospect of obtaining  a 
reasonable rate of return on their  invested capital.  The Director  is also required to protect 
the  interests  of  consumers  of  sewerage  undertakers  in  respect  of  sewerage  undertakers’ 
drainage charges and in other respects35. 
The Water Industry Act 1991 has thus created a set of regulatory arrangements designed specifically 
to  ensure  through  the  exercise  of  administrative  rather  than  judicial  power  that  private  sector 
undertakers exercise their powers and discharge their obligations in accordance with the legislation.  
The  issue which arose  for determination by  the court was  the extent  to which  this administrative 
system of  regulation  and  supervision  excluded  the  remedies  available under  the  common  law or 





of  the sewage was  the sewerage system of a sewerage undertaker operating under  the 1991 Act.  
The plaintiff argued that the circumstances amounted to a nuisance according to the common  law 
and  that  the sewerage undertaker was  liable  for  the consequences of  its activities.   The  issue was 
accordingly the relationship between common  law  liability  in nuisance and statutory  liability under 
the Water Industry Act 1991.  The response of the court was clear: 
The  common  law  of  nuisance  should  not  impose  on  Thames  Water  [the  sewerage 
undertaker] obligations inconsistent with the statutory scheme.  To do so would run counter 
to the intention of Parliament as expressed in the Water Industry Act 199136.   
The common  law,  in other words, protects  the private  interests of persons within  the community 
according to  the standard of what  is reasonable between  them.   The Water  Industry Act 1991, on 







Significantly  the  court  commented  on  the  nature  of  the  obligations  imposed  upon  the  sewerage 
undertaker by section 94 of the Act.   First, “section 94 sets out the principal general duty of every 
sewerage  undertaker:  to  ensure  its  area  is  properly  drained.”    This,  as  already  suggested,  is  an 
obligation of outcome.  Second, “to this end the undertaker must provide an appropriate system of 









But  the  plaintiff  in  this  case  was  seeking  a  remedy  in  nuisance.    A  remedy,  in  other  words,  to 









section  18,  in  accordance  with  a  general  authorisation  given  by  the  Secretary  of  State.  
Hence, as provided in section 18, the remedy in respect of a contravention of the sewerage 
undertaker’s general drainage obligation lies solely in the enforcement procedures set out in 
section  18.    Thus,  a  person  who  sustains  loss  or  damage  as  a  result  of  a  sewerage 
undertaker’s  contravention of his  general duty under  section  94 has no direct  remedy  in 
respect  of  the  contravention.    A  person  in  the  position  of  [the  plaintiff]  can  bring 
proceedings  against  a  sewerage  undertaker  in  respect  of  its  failure  to  comply  with  an 
enforcement order if such an order has been made.  In the absence of an enforcement order 
his only  legal  remedy  is, where appropriate,  to pursue  judicial  review proceedings against 
the  Director  or  the  Secretary  of  State, who  has  similar  enforcement  functions  regarding 
section 94, in respect of any alleged failure by the Director or the Secretary of State to make 
an enforcement order as required by section 18 (1)38. 





the  Water  Industry  Act  1991.    Thus,  although  the  sewerage  undertaker  was  a  private  sector 
corporation, its obligations and any liability flowing from a failure to comply with its obligations was 
governed not by  the  common  law but  solely by  the Water  Industry Act  1991.   According  to  this 
analysis, a failure to comply with an obligation in the legislation attracts only the liabilities provided 
by the legislation.  While this is clear in itself, it does not entirely resolve the ambiguous relationship 
between  the  rights,  obligations  and  liabilities  of  those  protecting  their  private  interests  and  the 
rights, obligations and  liabilities of those acting  in the public  interest although having the status of 





reflect the  function and substance of these  instruments.    Is  it nevertheless possible to discern any 
emerging  thematic commonality?   What seems  to be emerging  is a closer relationship structurally 
and doctrinally between  the elements of  the system  that are described as macro‐legal and micro‐
legal.  In other words, there is an increasingly significant relationship as a matter of law between the 
values  stated  in  the  instrument;  the  strategies  and  policies  reflecting  these  values;  and  the 
associated guiding principles on the one hand and the range of protectable rights and enforceable 
obligations  culminating  in potential  liabilities on  the other hand.   The nature of  the obligations  is 
















sustainable  development.    Clear  and  sequenced  goals  and  objectives,  combined  with  a 
transparent  information  and  feedback  system  submitting  reports  at  predetermined 
intervals,  provide  not  only  politicians  and  administrators  with  opportunities  to  make 
autonomous judgements about progress towards sustainability.  These features also enable 







that  “clear  and  explicit  goals  with  political  and  legal  backing”  41  are  necessary  to  ensure  the 
sustainable development of natural resources. An appropriate legal framework includes two clearly 
identified approaches. The first is this: 





A board of petition and  redress  for  resolving  conflict of  interests between environmental 
and other societal objectives, interests and actors43. 
One of the traditional functions of the law has always been to provide procedures for the resolution 
of  disputes.  The  achievement  of  sustainable  development  is more  likely  than  not  to  require  the 
resolution of conflicts of interest between economic, social and environmental objectives. This is of 




The  second  proposal  is  directed  quite  specifically  at  the  sustainable  use  and  development  of 

















resolves  the  issue  by  taking  all  relevant  factors  and  circumstances  into  account.    This  approach 
reflects the view that the test of reasonableness sets an  internal standard for determining when a 
use  of water  is  lawful while  the  test  of  equity  sets  an  external  standard  for  resolving  a  dispute 
between competing interests in the use of water. 
The third proposal involving a concept of guardianship over water takes this somewhat further.  The 
social,  economic  and  ecological  perspectives  of  sustainable  development  emerge  respectively  as 
access  to water, control of water and protection of water45.   Essentially  the  idea  is  that everyone 
within  the community – particularly  the  international community but also national communities – 














mankind,  in  order  to  promote  the  sustainable  use  of water  and  the  preservation  of  the 
environment  at  large  and  safeguard  equitable  and  reasonable  utilisation  of  the  world’s 
waters49. 
In  this way  the  common  heritage  of  humankind  is  the  value  underpinning  the  system while  the 
sustainable use of water and the preservation of the environment are the outcomes to be achieved 
by  the  international  community as  the guardian of  this  common heritage.   Such an arrangement, 
however, probably does not go so far as to create an enforceable obligation of outcomes.  The rule 
of  guardianship  –  like  the  conflict  of  interest  rule  –  needs  to  be  further  developed  to  create  an 
effective jurisprudential model for water resources governance. How might this have been done? 










 a  recognition  of  shared  or  common  responsibility  for  the  management  of  these 
water resources 
 a  set  of  strategic  rules  prescribing  the  direction  of  operational  activities  and 
regulatory decision making 
 a  set  of  operational  rules  prescribing  how  activities  must  take  place  and  how 
decisions must be made 




This would be a model for an  international  legal regime as well as national  legal regimes.   The one 
needs to reflect the other so as to ensure coherency across both systems.   
Since  sustainable development  in whatever  form  represents  a  restriction upon how  activities  are 
undertaken and how decisions are made, this will necessarily  involve the  imposition of obligations 




set of  statutory arrangements.   What  is  important  is  the  substance.   But  the enforceability of  the 
substantive rules is a reflection of their structure and their form.  What is suggested is a fundamental 
or cardinal rule which prescribes the standard that applies to all activities and all decision‐making.  A 
number of obligations would be  imposed  to ensure  compliance with  the  fundamental or  cardinal 
rule.    It  is  important  that  the  textual  formulation  of  these  provisions  is  sufficiently  precise  and 
unambiguous to ensure their capacity to be enforced in particular sets of circumstances.  Ultimately 
it  is  the particular circumstances of each  individual case  that will demonstrate  that  the  rules have 
been complied with or not.  There is nothing unusual about this. 
(c) Designing a jurisprudential paradigm50 
Let  us  turn  now  to  some  examples  of  how  these  rules  might  be  formulated.    The  emerging 










 a statement of the fundamental principle for the purposes of  international  law and 
of the cardinal rule for the purposes of national laws 
 a statement explaining the status of the fundamental principle or the cardinal rule 






The  fundamental principle or  the  cardinal  rule applies,  first, as  the  standard  according  to 




For  the  purposes  of  the  fundamental  principle  and  the  cardinal  rule  an  existing  use  is 




These  three propositions encapsulate  the concept of sustainable development as  the one and  the 
only standard  to be applied  in determining  the  lawfulness of existing uses of water  resources and 
the  lawfulness  of  proposed  uses  of water  resources.    It  is  described  as  a  standard  in  relation  to 
existing  uses  and  as  an  outcome  in  relation  to  proposed  uses.    There  is  accordingly  an  implied 
obligation to conform to the standard and to achieve the outcome. 





whether  the  ecological  needs  of  the  environment  are  satisfied,  full  and  detailed 
consideration must  be  given  to  the  principles  of  sustainable  development  recognised  by 
international law so that these principles are given effect in making this determination.   
The  operational  obligations  imposed  by  a  national  system  can  be  much  more  specific.    One 
obligation  is  to ensure  that  the decision –  for example  the approval of a plan or  the grant of an 












upon  all  persons  and  institutions  either  undertaking  activities  or  regulating  the  undertaking  of 
activities to ensure that water resources are used, developed and accordingly managed sustainably.  
This obligation  comprises  two parts.   The  first  states  the extent of  its application and  the  second 
states its substance.  The first part is this: 









 to  achieve  or  to  ensure  the  achievement  of  the  sustainable  use  and 
development of the water resource. 
What  is  suggested,  therefore,  is  a  series  of  strategic  rules  and  a  series  of  operational  rules 















7.  Les  objectifs  et  principes  du  présent  chapitre  s’appliquent  à  tous  les  aspects  de  la  politique 
intégrée de l’eau. Lors de la réalisation des objectifs visés à l’article 5 et de l’application des principes 
visés  à  l’article  6,  les  fonctions  d’utilisation  sociales  et  économiques  sont  également  prises  en 
compte en vue de l’utilisation polyvalente de systèmes d’eau. 
 
